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  2001  2005  2010 
xDSL   64  98  99 
Cable  14  60  61 
Fibre  0  9  31 
3G  0  90  99 
FWA including WiMAX  90  90  76 
LTE  ‐  ‐  98 * 


































  2002  2005  2010 
xDSL  307,000  837,000  1,243,000 
Cable  134,000  462,000  559,000 













































































































  Copper  Fibre  Cable  Total 
2008  6.5  9.7  0  5.4 
2009  8.2  9.4  0  6.4 




















    Denmark  EU average (EU27) 
DSL access  2003  82.1  77.9 
  2008  67.5  55.9 
  2010  73.0  55.0 
Total  2003  67.9  58.7 
  2008  59.0  45.6 




























































































































  2002  2004  2006  2008  2010 
Daily or almost daily  38  53  65  71  76 
Weekly  18  16  13  10  10 
Monthly or more seldom  7  5  4  4  2 









  2005 2006 2007  2008  2009 2010
Sending or receiving e‐mails  69  74  74  76  81  83 
Internet banking  49  57  57  61  66  71 
E‐tailing, i.e. buying gods or services on Internet  ‐  ‐  ‐  47  50  54 
Listening to web‐radio and/or watching web‐TV  19  27  34  37  42  40 
Uploading user‐created content, such as text, pictures, 
film, music, etc. 
‐  ‐  ‐  14  33  37 















  Denmark  Finland  Iceland*  Norway  Sweden  EU‐27 
Internet banking  71  76  72  83  75  36 


































  2007  2008  2009  2010 
Denmark  37  43  38  39 
Finland  27  25  24  36 
Norway  29  31  32  47 
Sweden   18  17  25  28 
















  Denmark  Finland  Norway  Sweden  EU‐27 
Information retrieval  
(% of population) 
68  49  62  57  28 
Download of forms etc.  
(% of population)  
39  36  39  36  18 
Sending information to public institutions  
(% of population) 
50  28  34  32  13 
Information retrieval  
(% of Internet users) 
78  57  67  63  41 
Download of forms etc.  
(% of Internet users 
44  42  42  39  26 
Sending information to public institutions  
(% of Internet users) 
56  32  37  35  19 
Source: Statistics Denmark 
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It is interesting to see that the difference between the figures for Internet users and the 
population as such is generally bigger in Denmark than the other Nordic countries. It is only 
natural that this difference is relatively big for EU‐27, as the percentage of Internet users is smaller 
in EU‐27 than the Nordic countries. While the take‐up rate in EU‐27 is 70% of families in EU‐27, the 
corresponding figures are 90% for Norway, 88% for Sweden, 86% for Denmark, and 81% for 
Finland. The fact that the difference between the figures for Internet users and the population as 
such is bigger in Denmark compared to the other Nordic countries is thus not related to smaller 
Internet take‐up in Denmark. The figures indicate that electronic contact with public institutions is 
more important for Internet take‐up in Denmark relative to the other Nordic countries. 
With respect to receiving documents in electronic format by public institutions, there has been a 
sharp increase during the past 5 years in Denmark. Figure 6.1 shows that this applies to 
documents from citizens as well as companies and between public institutions.   
Figure 6.1: Share of documents received electronically by public institutions, 2006‐2010 
 
Source
 
Source: Statistics Denmark 
 
All in all, the figures relating to communication with and between public authorities show that 
electronic communication increasingly plays an important role. How this affects the take‐up of 
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broadband – or rather what the relationship between the use of electronic applications and 
services and the take‐up of broadband is – does not come out of the figures themselves. But it 
must be assumed that there is a mutual correlation. Increased take‐up of broadband will lead to 
growing use of electronic applications and services and vice versa. The high penetration of 
broadband in Denmark is closely correlated with the pervasive use of electronic services. This 
provides policy intervention with different handles on the development of broadband – either via 
supporting broadband development or via support for electronic services, or both. In Denmark, 
support for electronic services has been chosen. 
   
7. Discussion and conclusion 
The penetration of broadband in Denmark is among the absolutely highest in the world. However, 
the most common broadband speeds are at an average level and the prices are not among the 
lowest. In the paper, focus is on coverage and penetration.  
Two issues are specifically in the focus of attention. One issue relates to the policy emphasis on 
services and applications and, consequently, on factors on the demand side of the uptake of 
broadband access. The other issue is concerned with the situation in Denmark, where the 
incumbent operator, TDC, offers broadband access on all major platforms – xDSL, cable, fiber, and 
mobile.  The result is that the incumbent operator has a comparatively strong market position in 
Denmark. The result is also that the interconnection and access regulation in Denmark not only 
encompasses copper, among the fixed‐line technologies, but also cable and fiber. 
Although the policy emphasis on the demand side is not a unique Danish feature, this approach 
has played a big role in broadband policies in Denmark. The paper is thus aiming at putting 
emphasis on broadband questions, which are either specific or prominent in the Danish 
broadband story. 
In addition to these two primary issues, two other aspects play a significant role in the paper ‐ one 
regarding the kinds of operators on the Danish market and another concerning the periodization 
of broadband developments in Denmark.   
7.1 Policy emphasis  
Coverage, penetration, provision of services, and use of services are all parts of the total picture of 
broadband development, and broadband development policies can relate to all four aspects. 
Indeed, broadband policies in Denmark relate to all four aspects, however, with an emphasis on 
policies regarding penetration and provision of services. But access and interconnection regulation 
also affects the infrastructure build‐up of operators, and policies for the promotion of use of 
services delivered on broadband networks are also part of public policies.  
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Figure 7.1 illustrates the four different aspects of broadband development and the supply push 
and demand pull forces in action.   
Figure 7.1: Aspects of broadband development 
 
 
Coverage is an issue, which in Denmark is basically left to the network operators presently. Apart 
from the indirect effects of access and interconnection policies on infrastructure build‐up of 
operators, the only real current policy intervention concerning coverage is in the mobile field, 
where coverage requirements are part of the frequency assignment process. From a historical 
point of view, there are three instances where there has been public money involved in building 
up broadband infrastructures. The first instance was the so‐called hybrid network in the 1980s, 
where a traditional industrial policy goal was part of this policy initiative. The second instance, 
which continues to develop, is the public research and education network. As in most other 
countries, the public research and education network has played a role in the general broadband 
infrastructure especially in the early phases of broadband development. The third instance is local 
authorities putting money into local network development initiatives in different municipalities.  
Apart from such kinds of initiatives, the general policy since the liberalization of the 
telecommunication sector in Denmark in 1996 has been to leave it to the network operators to 
fund infrastructure expansion. This also applies to the present situation, where public economic 
support for broadband and bandwidth expansion is considered and implemented in different 
countries around the world. As a reaction to the international surge for broadband development 
following the financial and economic crisis starting in 2008, the Danish government in 2010 
decided that everyone in Denmark must have access to a 100 Mbps connection by 2020. But there 
is no public money to back this goal up with. It’s a mere message to the network operators that 
bandwidths should be expanded. 
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On the borderline, so to say, between coverage and penetration, we have universal service 
policies. Universal service policies can in principle be used for coverage as well as penetration 
purposes, where coverage is concerned with the access possibility and penetration with the access 
conditions including pricing. However, universal service policies have not been used for broadband 
purposes in Denmark. Potentially, the possibility for using universal service provisions in the 
broadband area is there in the telecommunication legislation. But they have never been in use for 
that purpose. 
While coverage and the expansion of bandwidth – though surveyed intensely by the regulatory 
agency – has seldom been the direct focus of policy initiatives, policy emphasis has been on the 
promotion of penetration, i.e. broadband take‐up. As penetration is a demand issue – it’s up to 
the users to subscribe to a broadband service – the way penetration can be supported is by 
putting pressure on service quality and prices by way of competition policy, first and foremost 
access and interconnection policies, and by way of promoting services and the take‐up of services 
by users. Penetration can also be directly supported economically, which is actually done in 
Denmark. If an employee of a company or public institution gets a broadband connection paid by 
the employer, there is an indirect tax support for this kind of arrangement.  
It is the development and combination of these policy initiatives, which constitute the main 
components of Danish broadband politics. The politics regarding competition do not generally 
differ from similar politics in other European countries. There can be a timing issue but the major 
special characteristic of the Danish politics in this area is that all fixed infrastructures are subject to 
access and interconnection regulations obliging operators with significant market power to open 
their infrastructures to competitors.  
The other main characteristic of Danish broadband related policies is the emphasis on the 
provision of public services requiring data or in reality broadband access and the pressure on 
citizens and companies to use these electronic services.  Similar policies can be found in different 
forms and shapes in all European countries. However, in the Danish context such policies have not 
remained ‘beautiful’ but unrealized policy goals. In many instances, they have actually been 
implemented. This is of, course, partly due to political commitment but also to the social and 
institutional infrastructure for realizing such policies. Part of this social and institutional 
infrastructure is a relatively well‐organized public sector with the possibility of making policy 
decisions, which have a bearing on all public institutions.  
Another and compelling reason for the high penetration of broadband and widespread use of 
broadband‐supported services is the relatively high GDP per capita. In section 6, comparisons with 
other countries regarding a few service areas are presented. The general picture is that Denmark is 
doing better that the EU‐27 average – which, admittedly, includes a wide range of countries. 
However, when comparing with other Nordic countries, the level is about the same – in some 
instances a little ahead in other instances a little behind. This shows that although policies in the 
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area are important, the general social and institutional infrastructure including GDP per capita and 
its distribution is equally or even more important.       
 7.2 Dominant incumbent operator 
The incumbent operator on the Danish telecommunication market, TDC, holds a very strong 
position in the broadband access area. Not only does TDC have a very strong position on the DSL 
market and a strong presence also on the mobile broadband market, but it also has a large stake in 
the cable access market and the fiber market.  
While cable access was either an entirely separate business area in many countries from the 
beginning or was separated actively by the state when digital technologies and technical 
convergence allowed for the use of cable networks for broadband provision, cable stayed as one 
of the service areas of TDC. The story was that what came to be TDC took over the 
abovementioned hybrid network when this initiative was terminated. This is how TDC acquired a 
cable network, which was subsequently built out partly by including many of the small antenna 
cooperatives that had been formed.  
On the fiber access market, the Danish story has been that the initiative to build fiber access 
networks was originally taken by electricity providers. They saw an opportunity to exploit their 
customer basis to offer fiber access in addition to access to the electricity grid, and the strategy 
was originally to offer a full package of services comprising the physical access infrastructure as 
well as content and communication services. This strategy has, however, turned out to be difficult 
to realize, and electricity companies nowadays offer a fiber connection and cooperates with 
communication and content providers to offer the full package. The policy of TDC has primarily 
been to move its fiber infrastructure progressively closer to the end user without having a general 
offer of fiber access all the way to the home. However, in 2009 TDC bought the fiber operation of 
the large electricity provider DONG and has thus entered the fiber access market on a larger scale.  
It applies to all broadband access infrastructures that the incumbent TDC has not been the first 
mover. This has been the case with DSL as well as cable, fiber and mobile. TDC has in all cases 
been the second or third mover but has so far managed to become either the largest broadband 
provider or one of the largest access providers on all platforms.     
The result is a very concentrated broadband access market in Denmark. At different instances, the 
European Commission has praised Denmark for its competitive telecommunication market. 
However, when looking at the broadband market as such, there is not much reason to praise the 
competitive situation. The aggregate market share of the incumbent is well beyond the European 
average.  
As in all other European countries, the public policy to deal with such an unequal situation has 
been to implement an ex ante competition policy for access and interconnection. The idea has 
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been to create service competition using the networks of the incumbents and then rely on 
alternative operators to invest in their own infrastructures along the way. A theoretical version of 
this policy has been entitled the ‘ladder of investment’ – assuming that when an operator has a 
sufficiently strong position on the service market, it will eventually invest in its own infrastructure. 
Although steps in direction of such a development have been seen, the overall conclusion is that it 
does not work this way – or that the rungs from full unbundling to investment in one’s own 
infrastructure is too far apart. In the Danish context, one can even see a reversal of this 
development. Bitstream access has lately been advancing as opposed to full unbundling.  
All the while, it has been the policy that infrastructure competition is ‘better’ and more 
sustainable than service competition. In Denmark, this policy has been entitled ‘many pipes to the 
home’. Though this heading does not spell out who the providers of these pipes should be, the 
presumption has been that there would be different competing infrastructure providers. 
This also applies to some extent, namely in the cable, fiber, and mobile areas, while DSL is almost 
entirely the prerogative of TDC. However, in contrast to most other countries the incumbent TDC 
is present on all significant infrastructures. This constrains competition and has lead Danish 
legislators not only to regulate access of competitors to offer DSL based services on the PSTN of 
the incumbent but also to open access to the cable and fiber infrastructure. This is not in line with 
the general policy of the EU in the area, as the EU wishes to support infrastructure provision by 
allowing investors in new infrastructures to keep such infrastructures for themselves if they so 
wish. However, in the Danish situation with a presence of the incumbent on all infrastructures, the 
Commission has chosen not to intervene. 
There is, as mentioned, general agreement that infrastructure competition is more sustainable 
than service competition. But the latest developments could lead to a strengthening of this 
assessment. Not only is infrastructure competition more sustainable but it is also necessary for the 
sustainability of service competition.      
7.3 Operators on the Danish market 
The incumbent operator – first named Tele Danmark and later TDC ‐ was created by a political 
initiative in 1990 as a holding company owning the four regional monopolies and one international 
operator that existed at that point of time. A basic incentive for establishing a national operator 
was to create a strong Danish player that could act in the international competitive environment, 
which one could foresee, was on its way. The irony of the matter was that a large share of the 
total stock with a dominant influence was later sold to a foreign operator, the American operator 
Ameritech subsequently to be merged with another American operator SBC. Later in the process, 
in 2005, a group of private equity (PE) companies took over 87.9% of the TDC stock – a share that 
in 2010 was reduced to 59.1%, which the PE companies are presently planning to sell when the 
right opportunity comes.    
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How this PE ownership has affected TDC has been subject to discussion. However, for the Danish 
telecommunication users, it is not obvious that the PE take‐over has significantly changed the 
course of development. The PE companies have sold off most of the international operations of 
TDC and have turned TDC into a company operating primarily on the Danish market. During the 
past decade, the two other large incumbent Nordic operators, TeliaSonera and Telenor have 
become sizeable international players, while TDC has shrunk to basically a national player. But for 
the users in Denmark, the most significant implications have possibly been that TDC has continued 
the course, which was laid in the Ameritech/SBC period, i.e. to continue to be a second mover 
with respect to new network solutions on the Danish market and not to use the Danish market as 
a test bed for wider international initiatives. 
Apart from TDC, the three other largest operators on the Danish market are the other Nordic 
incumbents, TeliaSonera (on the Danish market operating under the brand name of Telia) and 
Telenor, and the operator 3 in the mobile area. All four operators (TDC, Telia, Telenor, and 3), 
presently, have their own mobile networks. However, Telia and Telenor in 2011 announced that 
they would join their mobile networks in order to strengthen their position on the Danish market. 
Telia as well as Telenor also offer DSL services, basically using the network of TDC. And up until 
recently, Telia also owned the cable operator Stofa, which 2010 was taken over by a Swedish 
private equity company. There is thus a development trend in Denmark in direction of a situation, 
where the incumbent Danish operator is the all‐dominant network operator in the fixed network 
market segments, while network competition is on the mobile market. In the fiber area, local 
electricity companies are active, but they have clearly scaled down on their ambitions and TDC has 
become a significant player with the take‐over of the fiber access network of the electricity 
company DONG.      
There is a considerable number of broadband service providers on the Danish market – in the xDSL 
field as well as the mobile area. The development pattern, which has been seen at numerous 
instances, is that service providers start operating with cheaper and more attractive pricing 
schemes for the users than the existing operators. They grow to a considerable size, running with 
an increasing deficit but with a quickly developing number of subscribers. Finally, they are bought 
up by one of the large network operators, which are both interested in the subscriber stock of the 
service providers and also do not want to see them being taken over by one of competitors.  
7.4 Periodization and final remarks 
The first phase of broadband development in Denmark came with the initiative to establish the so‐
called hybrid network in 1985. The objective was to provide residential customer with TV 
programming and business users with high‐speed data channels. The objective was also to support 
ICT companies based in Denmark with such a kind of public procurement policy. The initiative was 
inspired by similar projects in other European countries, but was an isolated Danish initiative.  
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The following phases in the broadband developments in Denmark are closely related to the EU 
policies in the area. Up until 1996, the telecommunication market was still basically a monopoly 
market except for areas considered as peripheral such as mobile communication. However, in 
1995 the Danish government decided to liberalize the Danish telecommunication market 18 
months ahead of the 1998 EU liberalization deadline.  
At first, the primary focus was still on the narrow band markets, primarily telephony. However, 
this gradually changed, and the late 1990s is the period where broadband took off market‐wise 
and in policy and regulation. ADSL was introduced to the Danish market in 1997 and soon became 
the preferred broadband access technology. This put emphasis on service competition but the 
deployment of different infrastructures was concurrently promoted politically – as seen in the 
policy for ‘several pipes to the home’ included in the policy agreement of 1999.   
Broadband policy in Denmark has not experienced any sharp turning points regarding the 
emphasis on service vs. infrastructure competition. The policy could be described as an attempt to 
‘walk on two legs’. The policy agreement of 1999 is still the basis of telecommunication policies in 
Denmark. This stability in telecommunication policies is mirrored in a similar stability in the 
broader ‘information society’ policies including the policies or the promotion of services and 
applications requiring broadband access.  
Lately, two trends in broadband policies have been seen internationally. One trend is to boost the 
development of broadband by the use of public money in broadband development. The other is to 
promote private investment in new broadband infrastructures by limiting the rights of access to 
new infrastructures of operators competing with network owners. However, none of these trends 
have been seen in Denmark. It has been consciously avoided to put public money into broadband 
development – even though there is a political pressure on operators to upgrade their networks to 
higher speeds. And, all fixed broadband infrastructures are subject to access and interconnection 
regulation.  
There is thus nothing that presently signals any sharp change in the Danish broadband 
development. A gradual development with increasing speeds on xDSL and cable networks and 
with a growing number of fiber access customers is envisioned. The only thing that presently 
seems to be able to change this relatively stable development is mobile broadband. This is where 
the competitors to TDC put their emphasis and trust.    
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